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Abstract
The implementation process of the Syracuse’s Master Plan is characterized by the widespread use of “urban negotiation”. The Muni-
cipality has drawn up a protocol aimed at obtaining areas for facilities and public infrastructures in different areas basing on the rule
of the transfer of a portion of land in return for the building permission for the remaining part. Since these areas are variously cha-
racterized, the negotiation process may not be fair to Municipality or convenient to land owners. Basing on an equalization pattern,
this study provides, for each area, the indexes of fairness and convenience, and, more specifically, the difference between the market
value of the areas achieved and the value of the permits issued. And based on the possibility to transfer the development rights, some
different scenarios are prefigured about the possibility of acquiring additional areas for social housing and/or achieving funds for su-
stainable buildings.
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1. Introduzione: il PRG di Siracusa
Il Piano Regolatore Generale di Siracusa, approvato nel
2007 [1], costituisce un framework unitario di regole
ispirate da principi generalmente condivisi, come il con-
trollo dello sprawl urbano, l’incremento della componente
immateriale del valore creato, l’adattamento infrastrut-
turale e il potenziamento della mobilità, la riorganizza-
zione del water front, la riqualificazione ambientale e
urbana dei contesti urbani storici, Ortigia e la Borgata
Santa Lucia, il potenziamento delle aree per attività pro-
duttive, la individuazione di progetti-pilota, la riqualifica-
zione urbana e paesaggistica della linea ferroviaria e la
definizione di un piano di servizi volto ad arricchire la com-
plessità funzionale delle aree a prevalente destinazione
residenziale [2].
Lo strumento urbanistico integra, all’interno del tradizio-
nale schema pianificatorio, la prospettiva di realizzare un
processo di riqualificazione per stages indipendenti, in
accordo con i criteri della pianificazione per progetti con-
trollati da criteri di opportunità, a mezzo di processi ne-
goziali individuati come garanzia di  maggiore efficienza,
efficacia ed equità. In particolare, sono stati previsti pro-
cessi perequativi finalizzati al riordinamento dei tessuti
urbani sfrangiati e al completamento delle aree intersti-
ziali, individuate quali bersaglio per l’acquisizione delle
aree a standard destinate a colmare l’annoso e struttu-
rale gap di attrezzature (1.823.150 mq) [2]. 
L’implementazione del programma perequativo prevede
la delimitazione di 208 comparti, alcuni dei quali divisi in
sub-comparti, per un totale di 311 unità territoriali omo-
genee, caratterizzate da obiettivi condivisi e dalla prospet-
tiva di risolvere o superare la tradizionale opposizione tra
chi perde e chi vince. Questo contributo intende avviare
una prima verifica del processo equitativo previsto dal
PRG, attraverso l’implementazione di un modello pere-
quativo-compensativo riferito a un campione di 150 unità
urbane (tra comparti e sub-comparti), con alcuni spunti
relativi alla possibilità di trasformare il surplus prodotto
dall’attivazione di ulteriori risorse immobiliari in capitale
fisso sociale nel settore del social housing quale specifica
connotazione del più generale proposito di sostenibilità
*Il contributo nella sua interezza è frutto del lavoro congiunto degli autori. 
Tab.1 – Fabbisogni di abitazioni secondo tre differenti proiezioni demografiche (elaborazione da PRG di Siracusa)
Tab.2 – Articolazione dei fabbisogni abitativi per tipologia edilizia (Ib.)
Tab.3 – Articolazione delle destinazioni d’uso (Ib.)
Il PRG prevede due differenti regimi, delle aree tessuto e
delle aree trasformazione; in queste ultime si applicano
le modalità tipiche dei processi perequativi che, all’interno
dello stesso ambito negoziale, il comparto appunto, si im-
pegnano: in senso operativo, ad attenuare le difficoltà do-
vute alla parcellizzazione fondiaria e al sotteso
meccanismo espropriativo volto all’acquisizione delle aree
a standard; dal punto di vista comunicativo, o della forma-
zione del consenso, a neutralizzare gli effetti della rendita
di posizione; dal punto di vista progettuale, a realizzare la
massima coerenza del disegno urbano; dal punto di vista
gestionale, ad evitare che la realizzazione delle destina-
zioni a reddito preceda quella delle attrezzature, che il
processo venga ad attuarsi solo nelle aree più attraenti
dal punto di vista immobiliare e, cosa ben più preoccu-
pante, che per sostenere il decollo delle altre aree mar-
ginali si debbano ulteriormente ritoccare destinazioni
d’uso e indici.  Il processo di attuazione del PRG è quindi 
[3]. L’ipotesi si avvantaggia della coerenza generale del
processo immaginato dal PRG, sulla cui base è possibile
auspicare una riduzione del costo del capitale privato a
causa dell’attenuazione del rischio commerciale, urbani-
stico e politico che caratterizza in generale gli investi-
menti immobiliari. Questa coerenza fa leva su due
circostanze: la prima è il vantaggio dovuto all’ampiezza
dell’area d’implementazione del processo, e dalla etero-
geneità delle destinazioni d’uso; la seconda dipende dalla
possibilità di coordinare, attraverso il calcolo dell’equili-
brio economico degli investimenti immobiliari previsti, il
trasferimento di risorse tra comparti, che può realizzarsi
differenziando il prelievo fiscale locale in ragione della pro-
fittabilità specifica connessa all’assortimento delle desti-
nazioni private e pubbliche di ciascuna unità urbana. 
Lo strumento proposto si basa su un modello di analisi
costi-ricavi innestato nella struttura concettuale e ope-
rativa del Valore di Trasformazione, finalizzata  al calcolo
degli oneri concessori straordinari da corrispondere a
fronte delle concessioni edilizie delle destinazioni d’uso a
reddito, e pari al surplus generato al di sopra dei costi di
produzione, del valore dei suoli nello stato attuale, e del
valore delle anticipazioni.
2. Materiali. Un approccio interscalare
Le esigenze abitative e di standard urbanistici della po-
polazione residente che informano le previsioni di PRG si
basano su proiezioni demografiche elaborate con riferi-
mento a tre scenari differenti, a partire da una situazione
in linea con i trend nazionali: il saldo migratorio negativo
(1500 iscritti in anagrafe contro 2000 cancellati negli
scorsi anni ‘90) dovuto a migliori condizioni locative nella
cintura siracusane, supera quello naturale positivo
(1100-1200 nati contro 900-950 morti) di origine
extra-comunitaria; la composizione delle famiglie, che re-
gistra un aumento in numero (+1600) e una contrazione
della media dei componenti medi (da 2,76 a 2,66). Gli
scenari demografici e i conseguenti fabbisogni abitativi
sono stati previsti considerando tre differenti periodi
(vedi Tab. 1), da cui è stata calcolata la domanda di abi-
tazioni in termini di aree e volumi per ciascuna destina-
zione e tipologia (vedi Tab. 2). 
Da queste proiezioni è possibile calcolare i volumi com-
plessivi, la quota da destinare al social housing, l’area oc-
cupata rispetto alle altre destinazioni (vedi Tab. 3). 
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affidato alla coerenza economico-progettuale interna al
comparto e – anche se non contemplato dallo stru-
mento, ma proposto e auspicato in questa ricerca quale
estensione del modello perequativo attuale nella logica
dell’approccio interscalare – alla coerenza esterna o glo-
bale inerente la possibilità che si realizzino travasi di ri-
sorse tra comparti, in ragione dei differenti vantaggi
immobiliari dovuti alla eterogeneità delle funzioni urbani-
stiche da essi svolte. L’approccio interscalare consolida
informazioni di dettaglio in nuclei via via più aggregati, col-
legando le condizioni di equilibrio al processo perequativo
globale. Il profilo negoziale di ciascun comparto è definito
dalla scheda norma (vedi Fig. 1) che indica i contenuti dei
diritti edificatori concessi sull’area mantenuta dai pro-
prietari (Superficie Lorda Ammissibile – SLA), a fronte
dell’area ceduta al Comune per la realizzazione delle at-
trezzature:
I dati  e le previsioni di piano contenute nelle schede•
norma di un campione di 150 unità urbane tra com-
parti e sub-comparti (vedi Fig. 2) sono stati inseriti in
un primo database descrittivo costituito da 20 re-
cord  (le destinazioni d’uso previste) per ciascuno dei
comparti del campione per un totale di 3000 righe,
e da 32 campi contenenti tutte le quantità di pro-
getto, alcuni dati qualitativi rappresentati attraverso
una codifica standardizzata (ad es. categoria di inter-
vento), gli elementi economici parametrici (costi e
prezzi, oneri concessori ordinari, imposte, spese tec-
niche), indicazioni relative alla tipologia del soggetto
promotore (pubblico/privato), la natura economica
dell’opera (quota a reddito).
Da questo database generale ne è stato estratto un•
secondo, formato da 150 record (uno per com-
parto) e 75 campi distinti tra quelli che sintetizzano
le quantità e le destinazioni d’uso previste in ciascun
comparto (vedi Tab. 4), e quelli dedicati al calcolo
dell’equilibrio economico degli investimenti sottesi
dalle diverse previsioni di piano (vedi Tab. 5).
Fig.1 – Esempio di Scheda norma (PRG di Siracusa) Fig.2 – Campione dei comparti: dimensione (elaborazione)
Tab.4 - Stralcio del Database secondario: Sx: dati quantitativi e qualitativi; Dx elaborazioni valutative (elaborazione)
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Il modello genera tutti i tematismi necessari alla rappre-
sentazione della distribuzione di funzioni e valori nell’area
studiata (vedi esemplificativamente Figg. 3 e 4).
3. Principi e metodo: il modello perequativo 
Il modello valutativo proposto intende verificare l’efficacia
– convenienza per i proprietari ed equità per la collettività
– del processo perequativo previsto per ciascun com-
parto. A tal fine è stata implementata una specifica ap-
plicazione del valore di trasformazione [4] a partire dalla
formulazione fondamentale (1), nella quale sono esplici-
tati gli oneri concessori straordinari intesi come com-
penso per le concessioni edificatorie, facoltà esclusiva del
soggetto fornitore di contesto di modificare l’assetto giu-
ridico-economico delle aree oggetto di questo particolare
scambio urbanistico; gli oneri concessori straordinari cat-
turano l’intero surplus generato dall’investimento al di
sopra del valore delle aree nello stato attuale, del costo
di trasformazione e del profitto normale dell’imprendi-
tore:
vt = vf - k - f*- π                                     (1)
il profitto normale (2) può essere definito come quota (il
saggio di profitto) del totale delle anticipazioni che inclu-
dono il valore delle aree, il costo totale di trasformazione
e gli oneri concessori straordinari:  
π= r(vt + c + f*)                                 (2)
si ricorda che il profitto costituisce tanto un vincolo,
quanto un tetto massimo alla remunerazione del capitale
immesso, in quanto il surplus suddetto, generato dalla
scelta di politica territoriale e supportato dalla responsa-
bilità del soggetto pubblico, deve tornare alla collettività
nelle forme previste (monetaria o reale); assumendo il
saggio di profitto (3) come somma del costo del capitale
proprio e di debito (wacc) e della componente del rischio,
dell’organizzazione e del differimento, e ipotizzata la du-
rata del periodo di debito per ciascuno dei processi di tra-
sformazione previsti in ciascun comparto:
r = [(w+r' )(1+w+r' )n-1]/(w+r')                  (3)
gli oneri concessori straordinari (4) possono facilmente
calcolarsi:
f*={vf - [(vt+k)(1+r)]}/(1+r)                        (4)
il valore di mercato atteso e i costi di trasformazione (5)
possono, inoltre, essere espressi come funzione delle
quantità rilevanti ai fini economici e progettuali, cioè dei
prezzi e costi medi ponderati, delle superfici fondiarie e
degli indici di edificabilità fondiari:
vf= [(s·i)/h ̅ ]p ;̅       k= [(s·i)/h ̅ ]k ̅ (5)
inoltre, come richiesto nel processo perequativo, se
l’area da cedere al Comune è data, l’indice di cubatura di
equilibrio (6) è:
i=[vt h ̅(1+r)]/s[p ̅- k ̅(1+r)]                             (6)
mentre, se l’indice fondiario è dato, l’area (7) da cedere
al comune è:
a=[vt s(1+r)]/{vt s(1+r)+vf (s·i)/h -̅ [k(s·i)/h ̅ ](1+r)}  (7)
infine (8), è anche possibile ritagliare all’interno dei com-
parti in cui si realizza un surplus adeguato, aree da desti-
nare specificamente ad interventi di riequilibrio edilizio
(social housing), al fine di attenuare i movimenti migratori
verso la cintura esterna (vedi paragrafo 1):
Fig.3 – Campione dei comparti: destinazione d’uso prevalente 
(elaborazione)
Fig.4 – Campione dei comparti: rapporto area trasferite/Superficie
Lorda Ammissibile (elaborazione)
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f*={[(s·i)/h ̅]p ̅ - {vt+[(s·i)/h ̅ ] k ̅ }(1+r)}
f*>0  →  i*≤ i (8)
dove:
vt è il valore di mercato attuale delle aree incluse nei comparti;
vf è il valore di mercato finale degli immobili trasformati;
k è il costo di trasformazione comprensivo degli oneri
concessori ordinari;
r è il saggio di profitto globale riferito al periodo di espo-
sizione finanziaria e/o anticipazione e/o di durata del
processo di trasformazione;
w è il costo medio ponderato del capitale;
r' è il saggio di profitto annuale per il rischio dell’impren-
ditore (costo del capitale umano);
f* sono gli oneri concessori straordinari;
n è il periodo di esposizione finanziaria e/o anticipazione
e/o di durata del processo di trasformazione (in anni);
i è l’indice di cubatura;
i* è l’indice di cubatura destinata ad interventi di social
housing;
h ̅ è l’altezza media ponderata degli edifici previsti nel
comparto;
s è l’area su cui è possibile realizzare i manufatti oggetto
di concessione;
p ̅ è il prezzo di mercato medio ponderato degli edifici
previsti nel comparto;
k ̅ è il costo di realizzazione medio ponderato degli edifici
previsti nel comparto;
a è la percentuale dell’area che deve essere ceduta al
Comune in cambio delle concessioni edilizie.
Fondamentalmente, l’approccio proposto attua un ap-
proccio assiologico attraverso la “perequazione di valori”,
che intende integrare, e in certa misura superare, il mo-
dello proposto dal Comune che invece attua una pere-
quazione basata sullo scambio tra oggetti (suoli contro
concessioni edilizie), secondo un approccio tipicamente
oggettuale [5].bUn modello basato sulla perequazione di
valori, tratta gli oggetti urbani come valori e, di conse-
guenza, sostituibili in quanto tali e nella misura di questi
valori  resi   espliciti dalle valutazioni. Di conseguenza è
capace di catturare valori ulteriori rispetto a quelli mone-
tari, ambientali, paesaggistici, sociali [6,7] e, in ultimo,
consente ai decisori di implementare processi perequa-
tivi indipendentemente dalla parcellizzazione fondiaria e
dagli effetti della rendita di posizione. Il modello proposto,
costituisce inoltre una base per definire i termini di com-
pensazione delle ineguaglianze tra comparti, attraverso
travasi di risorse o modificazioni dei diritti edificatori
quanto a indici di cubatura [8] e dimensione della Super-
ficie Lorda Ammissibile.
4. Applicazione del modello perequativo 
L’indagine è stata effettuata sul campione analizzato, te-
nendo conto delle previsioni del PRG nell’ipotesi di un
certo mix di variabili economico-finanziarie “morfogeneti-
che” [9] relative al profilo rendimento/rischio degli inve-
stimenti immobiliari privati a fronte delle opere pubbliche
previste [10;11]; essa fornisce per ciascun comparto: un
indice di coerenza interna legato all’esistenza e dimen-
sione del surplus conseguibile rapportato all’entità dell’in-
vestimento privato: R1=f*/kpriv; un indice di coerenza
esterna, dato dal rapporto tra il surplus e il costo delle
opere pubbliche da realizzarsi nel comparto, indicato
anche come rapporto di autofinanziamento
R2=f*/kpubbl.
Tab.5 – Stralcio del database con il calcolo degli indici R1 e R2 per ciascun comparto (elaborazione)
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Coerentemente con l’approccio interscalare proposto,
l’insieme delle verifiche effettuate su ciascun comparto
consente una prima e complessiva valutazione dell’intero
processo in termini di frequenza (vedi Fig. 5) e di effet-
tuare alcune proiezioni circa la possibilità di ampliare la
quota dell’edilizia residenziale pubblica oltre quella previ-
sta.Nel complesso, l’equilibrio tra interesse privato e
obiettivi pubblici è stato perseguito nella maggior parte
dei casi. In 20 comparti, in prevalenza grandi aree, le
aspettative relative ai due indici sono largamente disat-
tese a causa del prevalere delle opere pubbliche (vedi
Figg. 6 e 7).
6. Discussione e conclusioni
La verifica economico-valutativa del processo perequativo
del PRG di Siracusa, condotta attraverso un’analisi costi-
ricavi basata sull’aspetto economico del valore di trasfor-
mazione, con un’applicazione a un campione di 150 delle
311 unità urbane individuate dallo strumento urbanistico,
ha sortito risultati complessivamente positivi quanto
all’’equilibrio generale di un approccio basato, in sostanza,
sullo scambio tra oggetti (suoli/concessioni edilizie)  piut-
tosto che tra valori. Dei due indici impiegati per definire
la coerenza interna ed esterna delle previsioni di PRG, il
primo mostra un disequilibrio a vantaggio del soggetto
privato in un terzo dei comparti, e il secondo una capacità
di autofinanziamento, variabile tra il 5% e l’80% nella
stessa proporzione. Il notevole deficit di attrezzature dà
luogo ad una situazione di generale svantaggio econo-
mico (vedi Tab. 6) quanto alla possibilità di finanziare
quote aggiuntive di edilizia residenziale pubblica. Di con-
seguenza, in coerenza con il modello proposto (equazione
8), selezionando solo i comparti con una capacità di au-
tofinanziamento superiore al 5%, in corrispondenza del
quale si ottiene un indice di autofinanziamento comples-
sivo pari a quasi il 30% (vedi Tab. 7), è possibile realizzare
condizioni ragionevoli per l’ampliamento dell’offerta di
ERP. Nel complesso, questo studio e il modello di valuta-
zione proposto, intendono contribuire, nella particolare
prospettiva del progressivo adattamento dello strumento
urbanistico alle variazioni congiunturali di costi di produ-
zione e valori di mercato, a istituire e adeguare i mecca-
nismi di prelievo fiscale e incentivazione volti al
complessivo riequilibrio del rapporto tra convenienza e
opportunità, in vista del potenziamento dei processi par-
tecipativi che il PRG, proprio come il ricorso a questa mo-
dalità attuativa ha inteso affermare.
Fig.6 –Indice R1 nei comparti campione analizzati
Fig.7 – Indice R2 nei comparti campione analizzati
Fig.5 –Analisi di frequenza degli indici R1 e R2
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